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La realidad reciente nos indica que nuevos sectores de actividad económica han emergido a
partir de la década de los noventa del siglo pasado, mientras que otros han ido gradualmen-
te desapareciendo o disminuyendo su peso dentro de la economía de los países desarrolla-
dos, lo que ha implicado cambios estructurales significativos. Estos cambios, fundamentados
principalmente en un uso intensivo de la tecnología
por parte de las empresas y en un fuerte ahorro de
costes, han impulsado la expulsión de mano de obra
desde la agricultura y, en menor medida, de la in-
dustria hacia otros sectores más productivos como los
servicios de alto valor añadido, sin contar con el nega-
tivo impacto causado a nivel de desempleo y la apa-
rición de sectores «informales» en numerosos países.
Generalmente, los agentes generadores de esa trans-
formación tecnológica y económica suelen ser las
empresas de capital nacional, aunque la participa-
ción de capital y tecnología extranjeros puede ser
relevante en ciertos sectores. Son las propias empre-
sas en la búsqueda de beneficios, las que generan
y aplican los avances tecnológicos que permiten la
puesta en el mercado de nuevos productos a mejo-
res precios (Nelson, 2004). Una economía nacional
compuesta por empresas dinámicas y tecnológica-
mente avanzadas tenderá a crecer más deprisa
que otra que no posea estas características (Dosi,
1988). Por tanto, el conocimiento y empleo de los
mecanismos que hacen que las empresas crezcan
y compitan en los mercados internacionales consti-
tuye un factor crítico para promover el progreso de
los países (OECD, 1999).
Aceptando que el entorno en el que se desarrolla hoy
la actividad empresarial es altamente competitivo y
que existen unos factores de presión muy visibles entre
los que pueden destacarse el estrechamiento de los
márgenes, la globalización del mercado y el papel
preponderante de la tecnología, resulta un impera-
tivo de carácter estratégico para afrontar la compe-
tencia futura tratar de perfeccionar las empresas de
manera que maximicen su contribución aseguran-
do el mayor valor añadido a los clientes. En este sen-
tido, las capacidades directivas de sus gestores o
propietarios constituye un factor de éxito clave ya
que sus decisiones de inversión, cooperación, for-
mación de empleados, marketing, I+D, etc., deter-
minan su ritmo de mejora tecnológica (Kim y Nelson,
2005). 
Sin embargo, si bien parte de ese proceso de trans-
formación y mejora tecnológicas es autónomo y
puede ser facilitado por las propias fuerzas del mer-
cado, puede no ser suficiente o demasiado lento
respecto al progreso de las empresas competidoras
de otros países, o a los propios objetivos económi-
cos y de progreso del país en cuestión, con lo que
este tejido industrial podría no sobrevivir a medio o
largo plazo. En este caso, la intervención del gobier-
no puede ser necesaria, puesto que la competencia
de los mercados no impulsa en ciertos casos suficien-
temente a sus empresas a innovar y, por tanto, a
mejorar su tecnología y productividad (Rodrik, 2004).
Resulta evidente, en este punto, que ciertos países son
más eficaces que otros a la hora de promover medi-
das políticas, económicas y sociales que permitan el
desarrollo de empresas competitivas. No obstante, este
camino puede generar en ciertos casos un efecto con-
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trario, pues las empresas que apoyadas por sus go-
biernos se sienten protegidas podrían adoptar una
actitud complaciente que incluso llegara a frenar su
desarrollo. Situaciones como estas se han dado en el
pasado.
Tomando como punto de partida que el proceso de in-
dustrialización de un país se identifica con su desarro-
llo económico debido a que implica un incremento
de los niveles de renta y conlleva un proceso de cam-
bio estructural (Hidalgo, Molero y Granda, 2007), y a
que el entorno competitivo internacional cuenta con
competidores provenientes de países como China,
Taiwán o Corea que están obteniendo ventajas com-
petitivas mediante la aplicación sistemática por parte
de sus gobiernos de herramientas de política industrial,
en este trabajo se aborda el análisis de la necesidad
de definir una política industrial en España que, lejos de
ser un instrumento anticuado y ligado a antiguas ac-
titudes intervencionistas de los gobiernos, constituye una
herramienta necesaria para la promoción de las indus-
trias nacionales. 
El artículo se ha estructurado en cinco secciones. En pri-
mer lugar, se lleva a cabo una caracterización de la
situación de España mediante los indicadores más
directamente relacionados con nuestra industria. En se-
gundo lugar, se identifican las razones, tanto de carác-
ter conceptual como operativas, que nos deben indu-
cir a aplicar una política industrial activa. La tercera
sección se centra en describir el planteamiento de la
Unión Europea en relación al marco que condiciona la
política industrial a nivel nacional, y la caracterización
de la política industrial en un país de referencia como
Francia, donde tradicionalmente sus diferentes gobier-
nos han venido empleando instrumentos de política
industrial con indudable éxito. En la cuarta sección se
realiza una síntesis de la evolución de la política indus-
trial en España y se analiza hacia dónde camina la
política industrial española tomando como referencia
el reciente Plan Integral de Política Industrial 2020 pro-
movido por el Ministerio de Industria, Comercio y Tu-
rismo, y aprobado por el Consejo de Ministros. Por últi-
mo, se plantean un conjunto de reflexiones finales
sobre la necesidad de priorizar la aplicación de una
política industrial efectiva y basada en una fuerte con-
cienciación política.
CARACTERIZACIÓN INDUSTRIAL DE ESPAÑA
Existen varios indicadores que reflejan el nivel de vida
de un país y su capacidad para competir en los mer-
cados internacionales. Sin embargo, los que ofrecen
una más exacta perspectiva de esta realidad son la
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que sean atractivos para la sociedad, aspecto éste
que está íntimamente relacionado con la capacidad
innovadora de dicho país y con su capacidad de
exportación. Puesto que estos dos indicadores varían
según los diferentes sectores de actividad económi-
ca, la capacidad de un país para acercarse a los
más productivos dependerá mucho de lo que produ-
ce y exporta a otros países. Partiendo de la base que
la competitividad es un factor dinámico y relativo no
basta con actuar sobre los factores que condicionan
la productividad de un país, sino que hay que hacerlo
con más eficacia que los países competidores. En la
medida en que el número de participantes en los mer-
cados internacionales es cada vez mayor y que hay
muchos países con políticas muy activas de fomento
de la competitividad, el reto de mantenerse competi-
tivo es cada vez mayor.
La situación actual de la industria en España está mar-
cada por la dureza de la crisis y la fuerte orientación
de nuestras empresas al mercado interior, lo que
refleja las dificultades de nuestra industria para man-
tenerse competitiva. Comenzando por la productivi-
dad del trabajo, es decir, la producción por unidad
de trabajo, en España su nivel en los últimos años ha
sido muy inferior al promedio experimentado por los
países de la zona euro y casi la mitad de los valores
alcanzados por Francia y Alemania. Además, mien-
tras que en España dicha productividad creció a un
ritmo anual del 0,7% en el periodo 2000-2008, el
ritmo de crecimiento en la zona euro fue del 2%, en
Alemania del 2,4% y en Francia del 2,5%. Este bajo
crecimiento refleja la especialización de nuestro teji-
do productivo en actividades muy intensivas en tra-
bajo y de bajo valor añadido (gráfico 1). No obstan-
te, hay que resaltar el hecho de que este indicador
ha experimentado una leve mejoría en 2009 y 2010,
alcanzando en este último año una tasa de varia-
ción interanual del 2,2% similar a la de la zona euro.
Si a este dato se añade el relativo a que el creci-
miento de la productividad conjunta de los factores
(uso conjunto de los factores de producción) en el
global de la economía en España en el periodo
2000-2008 ha sido nulo, se pone en evidencia la
necesidad de que nuestro sector industrial incre-
mente su productividad para poder ser más com-
petitivo reorientando, en la medida de lo posible, la
producción hacia actividades de mayor contenido
tecnológico y mayor valor añadido.
Este análisis de la productividad se encuentra incom-
pleto, si no se hace referencia a los costes que están di-
rectamente asociados a los procesos productivos de
nuestra industria, como son los costes laborales, los cos-
tes energéticos y, en menor medida, los costes logísti-
cos. Nuestros costes laborales unitarios han crecido a un
ritmo medio anual del 2,8% frente al 0,6% de la zona
euro en el periodo 2000-2008, aunque en el año 2009
el crecimiento se ha moderado. Los costes energéticos,
en particular los de la energía eléctrica que son de gran
importancia para algunas actividades industriales, han
experimentado un crecimiento del 77,1% en el periodo
1998-2009 y se encuentran actualmente un 15,3% por
encima de la media de los países de la zona euro (por
ejemplo, en Alemania este coste está un 2,4% por enci-
ma de la media europea y en Francia un 29,9% por
debajo), sin contar con la elevada tasa de dependen-
cia del exterior. 
Por último, en relación a los costes logísticos que supo-
nen entre el 10% y el 15% del coste final de un produc-
to terminado según estimaciones de la Comisión Euro-
pea, todavía nos queda un amplio margen de mejora
ya que alcanzamos 3,63 puntos sobre 5 de acuerdo
con el índice de desempeño logístico del Banco Mun-
dial (2010). 
En relación con la capacidad de exportación, hay
que señalar, que nuestra industria presenta una excesi-
va orientación al mercado interno, lo que puede estar
explicado en parte por el fuerte dinamismo de la de-
manda interna en la última década. Nuestra intensi-
dad exportadora es muy inferior al promedio de los paí-
ses de la zona euro, situación que se ha ido incremen-
tando en el periodo 1995-2009 (gráfico 2), y se con-
centra fundamentalmente en el mercado europeo
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una mayor presencia de nuestra industria en los mer-
cados y sectores internacionales no será posible que
nuestras empresas desarrollen una verdadera capaci-
dad competitiva, es decir, un nivel de eficiencia pro-
ductiva creciente.
Para finalizar esta descripción es preciso añadir a estos
dos factores analizados, otros dos elementos que apor-
tan información clave sobre la situación de nuestra in-
dustria. En primer lugar, el reducido peso del sector in-
dustrial sobre el total nacional, que en 2009 alcanzó la
cifra del 15,1% (por debajo del 20,9% en el año 2000),
y lejos de la media europea (18,1%) y de países como
Alemania (22%), Suecia (19,7%) e Italia (18,8%) (gráfi-
co 3). En segundo lugar, la baja intensidad tecnológi-
ca de nuestra industria, como lo demuestra el hecho
de que en el año 2007 sólo el 3,7% de las empresas,
el 5,4% de la producción y el 4,9% de la ocupación
correspondían a la industria de alto contenido tecno-
lógico. Hay que destacar que estos datos son bastan-
te inferiores a los observados en el promedio de la
Unión Europea, donde el 6,1% de las empresas, el
10,8% de la producción y el 8,7% del empleo corres-
ponde a la industria de alta intensidad tecnológica.
RAZONES PARA EJERCER UNA POLÍTICA 
INDUSTRIAL ACTIVA
La política industrial puede definirse como la con-
cepción global de la intervención pública, con el fin
de orientar y promover el desarrollo del sector indus-
trial de un país (Solé, 1998). Esta intervención públi-
ca reviste formas muy diferentes según el nivel
alcanzado por el proceso de industrialización en el
país o la zona de que se trate.
La controversia sobre el alcance de la política industrial
se debe, en gran medida, a las diferentes posiciones
sobre las bases teóricas existentes. Algunos autores con
antecedentes liberales se apoyan en las teorías forma-
les para justificar la intervención a través de políticas
industriales como una vía para corregir los fracasos o las
imperfecciones del mercado (en materias como las
externalidades, los bienes públicos, la incertidumbre, la
información insuficiente o sesgada, etc), bajo la hipóte-
sis de que el equilibrio de la economía no llega a ser
óptimo y basándose en supuestos sobre la racionalidad
de los agentes que se comportan de forma maximiza-
dora y el conocimiento disponible como un bien libre. 
De acuerdo con este punto de vista, la política industrial
tiene una naturaleza puramente reactiva y restringi-
da, dirigida específicamente a corregir las imperfec-
ciones del mercado, y se debe aplicar en sentido
horizontal, esto es, no sería selectiva en lo referente
a los sectores o las actividades (Dosi y Kogut, 1993;
Chang, 2004).
En la literatura existente, una primera crítica que se
encuentra sobre las limitaciones de los fallos del
mercado es que a veces no son fáciles de localizar
excepto en los casos más obvios. En otros casos,
aún una vez localizados, no se sabe bien con qué
profundidad abordarlos, por ejemplo en un caso en
el que sea necesaria una acción de promoción en
materia de I+D. 
Este enfoque presupone, además, que el resto del
mercado funciona bien, lo cual es muy arriesgado, a
la vista de las realidades económicas que caracteri-
zan nuestro entorno actualmente. Suponer que el
único propósito de las fuerzas del mercado es la maxi-
mización del beneficio a largo plazo es probablemen-
te un error, ya que subsisten fuerzas con intereses con-
trapuestos como, por ejemplo, el de los directivos para
maximizar el corto plazo frente a los propietarios que
estarían más interesados en el largo plazo. Si los direc-
tivos enfocan su gestión en el corto plazo, podrían tra-
tar de maximizar sus beneficios a costa de empobre-
cer la capacidad tecnológica de sus empresas a futu-
ro, simplemente reduciendo su gasto en I+D. Expe-
riencias recientes nos han permitido asistir a la caída
de empresas e incluso sectores enteros, sobre todo en
los países occidentales como consecuencia de lo an-
terior. En estos casos, los intereses de los directivos aca-
baron destruyendo valor en vez de crearlo.
Por otra parte, es evidente que los mercados no pro-
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les beneficios futuros de los recursos o tecnologías
que todavía no existen o cuyo grado de desarrollo
es todavía muy bajo. La aplicación de la doctrina
de las ventajas comparativas, piedra angular de la
teoría del comercio internacional, tiene limitado valor
si el desarrollo económico modifica constantemen-
te los factores productivos a través de inversiones de
capital, y en educación y conocimiento tecnológi-
co. Como señala Rodrik (2004) «las fuerzas que sir-
ven como empuje del desarrollo económico no
pueden ser las de las ventajas comparativas tal y
como se ha entendido tradicionalmente». 
El enfoque basado en los fallos del mercado ha ser-
vido para abordar ciertas debilidades estructurales en
países en desarrollo como falta de infraestructuras, edu-
cación, capital, o actividades de I+D. No obstante,
este enfoque tiene limitaciones, ya que restringe la
política industrial a ciertos supuestos o situaciones en
los que el gobierno actúa de una manera casi sub-
sidiaria y de forma puntual. 
Sin embargo, los autores neoschumpeterianos y par-
tidarios de la economía evolutiva, si bien no recha-
zan las teorías formales, basan sus opiniones ante
todo, en la rigurosa observación de los fenómenos
económicos (Nelson, 2004). En consonancia con los
supuestos más realistas de que el comportamiento
de los agentes está basado en una racionalidad limi-
tada (o restringida) y de que el conocimiento es pre-
dominantemente tácito o idiosincrático, estos autores
sostienen que las estructuras tecnológicas, empresa-
riales e industriales, y las instituciones en un sentido am-
plio (incluidas las instituciones que ofrecen apoyo a la
industria, las infraestructuras, las normas y las regulacio-
nes), evolucionan conjuntamente y que su fuerza mo-
triz es la innovación (Dosi y Kogut, 1993; Possas, 1996). 
De acuerdo con este enfoque, la política industrial
debe ser activa y de gran alcance, y estar dirigida a
los sectores industriales o las actividades que fomen-
tan el cambio tecnológico y al entorno económico
e institucional en su conjunto, que condiciona la evo-
lución de las empresas y las estructuras industriales,
así como a la organización de las instituciones, inclui-
do el establecimiento de un Sistema Nacional de In-
novación. Esto determina la competitividad sistémi-
ca de la industria y fomenta el desarrollo económi-
co (Fajnzylber, 1990; Possas, 1996). 
Este segundo planteamiento es más adecuado para
la formulación y la implementación de una política in-
dustrial a modo de estrategia de desarrollo, y su am-
plio alcance implica la necesidad de que sea com-
patible con la política macroeconómica; de estable-
cer objetivos; de vincular instrumentos, reglas y regla-
mentos en consonancia con los objetivos estableci-
dos; de coordinar el progreso de las diversas infraes-
tructuras (física, científica, tecnológica, social y relacio-
nada con la innovación) en sinergia con la política in-
dustrial adoptada; y de organizar el sistema de institu-
ciones públicas y organismos representativos del sec-
tor privado que deben interactuar a fin de llevarla a la
práctica.
Por tanto, hemos de aceptar que el éxito de políticas
industriales más amplias e intensas, lideradas por los
propios gobiernos, como son los casos de ciertos
países asiáticos, y especialmente China, va a reque-
rir una revisión más en profundidad de este mecanis-
mo económico llamado política industrial. Esta revi-
sión se debe basar en un conjunto de razones entre
las que destacamos las siguientes:
 El caso en que los intereses de las empresas y de los
gobiernos no coinciden, es decir, cuando por ejemplo
éstas consideran trasladar su capacidad productiva
a otro país por razones de costes laborales, energé-
ticos, logísticos, etc, lo que indudablemente puede
llevar asociadas graves consecuencias sociales. En
estos casos, es evidente el interés de los gobiernos
en que esto no suceda, como ha ocurrido reciente-
mente en el sector del automóvil en Francia, cuyo
gobierno supeditó su apoyo financiero a las empre-
sas en dificultades al mantenimiento del empleo, o
en Alemania con el caso Opel-Magna.
 Los problemas en el desarrollo industrial de un país
que surgen cuando el esfuerzo inversor empresarial en
nuevas actividades solo se justifica económicamente
si la primera empresa en realizarlo tiene algún apoyo
financiero, o algún tipo de ventaja o protección de su
gobierno, que le permita tomar el riesgo de realizar la
inversión y recuperarla antes de que los nuevos com-
petidores reduzcan o anulen dicha ventaja.
 Una última idea, de carácter menos conceptual y
más de carácter empírico, es la que se deriva del
hecho incontestable de que son cada vez más los
países que están inmersos en políticas industriales que
favorecen ciertos sectores y fortalecen a sus empre-
sas y sus productos con el claro objetivo de abordar
los mercados internacionales. Países europeos con tra-
dición «dirigista» como Francia, y otros emergentes
como Brasil, Corea del Sur y China, compiten cada vez
con más fuerza aplicando instrumentos de política in-
dustrial con más o menos intensidad, por lo que aque-
llos otros países que ni tan siquiera se planteen una de-
fensa organizada de sus empresas y de sus mercados
se van a encontrar en una clara inferioridad de condi-
ciones. Los gobiernos que ignoren este hecho en fun-
ción de criterios liberales mal entendidos, están conde-
nando a sus empresas a jugar con una desventaja per-
manente.
En realidad, hoy en día (en mayor o menor grado)
casi todos los países emergentes y también desarro-
llados están aplicando alguna variante de política
industrial. Prueba del interés actual por la política
industrial es el artículo de The Economist (2010), que
señala el renovado empuje que los gobiernos le
están dando en algunos países como Estados Unidos,
Reino Unido, Francia, Alemania y Corea del Sur. En
dicho artículo se pone de relieve que este resurgir de
la política industrial está influenciado por cuatro fuer-
zas principales: la presión para reducir el desempleo
y fomentar el crecimiento; el deseo de ciertos países
occidentales de reorientar sus economías más allá
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del sector financiero; la presión pública de numero-
sos sectores sociales afectados por las crisis; y la ya
asumida necesidad de responder a las políticas de
este tipo aplicadas en China.
Como conclusión a este apartado se pone de ma-
nifiesto que la política industrial debe estar constitui-
da por un conjunto de instrumentos, reglas y regula-
ciones que los gobiernos adopten destinadas a apo-
yar y promover la competitividad de sectores espe-
cíficos de la economía, es decir, buscando normal-
mente el fortalecimiento de un grupo de sectores
elegidos (picking winners). Se trata, por tanto, de una
política preferentemente de corte vertical, frente a
otras posibles de tipo horizontal aplicables a todos
los sectores como pueden ser las políticas fiscales,
de I+D, laborales, educativas, etc.
EL MARCO DE LA UNIÓN EUROPEA Y LA EXPERIENCIA
DE FRANCIA
El punto de vista de Bruselas
La idea de hacer política industrial en la Unión Europea
ha tenido muy poco predicamento hasta estos últi-
mos años. La controversia histórica generada por esas
dos palabras entre políticos y economistas, derivada
de su asociación con actitudes proteccionistas del
pasado, ha hecho que solo recientemente, bajo la
evidencia de la pérdida de posición competitiva de
las empresas industriales europeas, se haya produci-
do una reacción suficiente de las autoridades de la
Unión Europea en el sentido de plantearse que la po-
lítica industrial puede y debe ser un instrumento ne-
cesario para el desarrollo de la competitividad de la
industria en Europa. La constatación de que las políti-
cas de innovación, normalmente de carácter horizon-
tal y generalmente orientadas a la promoción de acti-
vidades de I+D, no son suficientes para hacer frente al
fenomenal reto que supone actualmente la compe-
tencia de nuevos países emergentes, parece que les
ha hecho reaccionar. 
Por primera vez, en el año 2002 la Comisión Europea
empieza a ser consciente de las limitaciones de las
políticas horizontales, aspecto al que se había resis-
tido hasta entonces temerosa de que entrara en
conflicto con la prohibición declarada por el Tratado
de Roma a cualquier tipo de ayuda de Estado a
sectores o empresas, más allá de los casos especia-
les y de carácter transitorio regulados explícitamen-
te. En este sentido, en la comunicación titulada «La
política industrial en la Europa ampliada» (2002), se
realizan las siguientes afirmaciones:
 La industria es importante y juega un papel clave
en la creación de riqueza en Europa.
 La ampliación de la Unión Europea es una oportu-
nidad para que la industria se aproveche de un mayor
mercado interno.
 Todas las políticas deben contribuir a mejorar la
competitividad de las empresas.
 Las políticas industriales de tipo horizontal deben tener
en cuenta las necesidades de los diferentes secto-
res.
Posteriormente, en el documento «Implementing the
Community Lisbon Programme: A policy framework to
strengthen EU manufacturing - Towards a more inte-
grated approach for industrial policy» (2005) la Co-
misión Europea señala lo siguiente: «Frente al proce-
so de globalización e intensa competencia interna-
cional, la Comisión Europea ha lanzado una nueva
política industrial más integrada, que permita crear unas
mejores condiciones competitivas para las empresas
industriales europeas. La industria es importante para
la Unión Europea, emplea a más de 34 millones de
personas, representa las tres cuartas partes de su
exportación, y el 80% de la inversión en I+D privada
de las empresas europeas. La nueva política indus-
trial de la Unión Europea será complementaria de la
que desarrollan los Estados Miembros para soportar
una base industrial fuerte y dinámica… La Comisión
lanza siete nuevas iniciativas orientadas a sectores
específicos como el farmacéutico, defensa y tecno-
logías de la información entre otros. Esta política in-
dustrial busca ayudar a la adaptación y el cambio
estructural necesarios para aumentar la competen-
cia de las empresas industriales europeas, especial-
mente a la luz de la cada vez mayor competencia
de países como China y del resto de Asia».
Esta declaración incluye por primera vez una refe-
rencia explícita a sectores específicos, es decir, la Co-
misión Europea empieza a tomar conciencia de que
no va a ser posible defender la posición actual de la
industria europea, si no es mediante la aplicación de
políticas industriales «con mayúsculas» a sectores con-
cretos. El planteamiento liberal de no intervención direc-
ta en sectores específicos mantenido hasta entonces,
empieza a resquebrajarse como consecuencia del
empuje competitivo de los países emergentes.
Más recientemente, en octubre de 2010, con la co-
municación «Una política industrial para la era de la
globalización» la Comisión Europea finaliza el viaje de
llegada a una nueva política industrial ya de corte no
solo horizontal, sino también vertical. Con este objetivo,
la Comisión Europea realiza el siguiente planteamien-
to: «En esta era de una intensificada globalización, el
concepto de sectores e industrias nacionales ha que-
dado obsoleto. La coordinación a nivel europeo de las
distintas políticas nacionales es necesaria. Europa ne-
cesita un nuevo enfoque que aborde toda la cadena
de valor industrial desde las infraestructuras y las mate-
rias primas hasta los servicios postventa. Promover la
creación y el crecimiento de las pequeñas y medianas
empresas debe ser un punto clave de la acción de la
política industrial. Solo una política industrial a nivel euro-
peo que aborde la competitividad y la sostenibilidad
puede generar una masa crítica de cambio y coordi-
nación necesarios para el éxito».
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En particular, la Comisión Europea propone abordar
los siguientes aspectos:
 Una nueva y explícita legislación orientada a la
competitividad.
 Un repaso de la legislación existente para com-
probar si pudiera estar reduciendo la competitividad
actual de las empresas europeas.
 Ayudas a las PYME a acceder al crédito y a la
internacionalización.
 Una estrategia de fortalecimiento de la estandari-
zación europea.
 Una política de infraestructuras orientada a la
mejora de la competitividad.
 Una nueva estrategia a desplegar sobre las mate-
rias primas.
 Abordar acciones específicas en sectores especí-
ficos como los de fabricación de alto valor añadido,
construcción, biocombustibles y transporte ferroviario,
entre otros, con vistas a mejorar su eficiencia. Los retos
de los sectores intensivos en energía serán aborda-
dos a través de la mejora de sus estructuras innova-
doras.
 Además, la Comisión Europea desarrollará una po-
lítica industrial del espacio exterior que permita la crea-
ción de una sólida base industrial que cubra toda la
cadena de suministro.
Esta comunicación, aborda de una manera clara lo
que ya muchos pensaban en el sentido, de que la le-
gislación europea en algunos aspectos no sólo aumen-
ta, sino disminuye la competitividad de las empre-
sas. Para ello continua con la política de mejora de
las infraestructuras que facilite las actividades em-
presariales, y entra de lleno en temas como la ges-
tión de las materias primas, muchas de las cuales es-
casean en la Unión Europea, a la vez que propone
abiertamente políticas sectoriales intensivas, en es-
pecial en algunos sectores de alto consumo energé-
tico, y declara la necesidad de disponer en Europa
de un sector empresarial integral en el campo del
espacio, que de una vez por todas reduzca sustan-
cialmente su dependencia de otras potencias exte-
riores a la Unión Europea.
No obstante, en nuestra opinión, la iniciativa en bús-
queda de una coordinación a nivel europeo en este
campo llega tarde en el mejor de los casos, pues
hoy por hoy son los gobiernos de los diferentes Es-
tados miembros los que están orientando y, en algu-
nos casos, dirigiendo la política industrial de sus res-
pectivos países. Las últimas experiencias vividas en
Europa en la reciente crisis económica son un claro
ejemplo del ejercicio de políticas nacionales que
han prescindido del contexto europeo, como ha sido
el caso del sector del automóvil en países como Ale-
mania y Francia.
La política industrial en Francia
La política industrial francesa desde el final de la Se-
gunda Guerra Mundial hasta la actualidad ha tenido
cuatro períodos diferenciados, reflejo del contexto eco-
nómico y político que imperaba cada uno de ellos. La
época inmediatamente posterior a la guerra es un
período de reconstrucción y crecimiento, en el cual la
política industrial es realizada con la activa interven-
ción del Estado, que ordena la dirección de los dife-
rentes sectores industriales. Cuando la economía fran-
cesa comienza su desregulación a partir del año 1974
bajo el efecto de la crisis mundial, aparecen fuertes
debates y controversias políticas, y la política industrial
queda más condicionada al color político de los dife-
rentes gobiernos nacionales. En los años ochenta, a la
vista de la debilidad creciente de las empresas fran-
cesas, el papel del Estado queda en entredicho y es
reemplazado por medidas orientadas a que sean los
mercados los que impongan las reglas económicas.
Al comienzo de la década pasada, la globalización
de la economía y el alto ritmo de las innovaciones
tecnológicas que tienen lugar en la industria hacen
que la política industrial francesa se oriente a favor de
la innovación como instrumento principal de apoyo,
estimulando las actividades de I+D y favoreciendo el
desarrollo de nuevos sectores de alta tecnología. No
obstante, la fuerte competencia de los países emer-
gentes en estos últimos años hace que Francia reo-
riente de nuevo sus esfuerzos hacia una política indus-
trial más amplia y más activa.
Período de reconstrucción y modernización. Des-
pués de la Segunda Guerra Mundial, la base indus-
trial francesa había quedado en gran parte inservi-
ble, por lo que el Estado se embarca en una políti-
ca industrial de intervención directa en la economía.
Con un esquema de planificación indicativo, la polí-
tica industrial se apoya sobre el control de los ban-
cos y sobre el Plan Marshall para reconstruir sectores
básicos como electricidad, carbón, siderurgia, cemen-
to, maquinaria agrícola y transporte. La ola de nacio-
nalizaciones de empresas como EDF, GDF, Renault, etc.,
permite al Estado asegurar su relanzamiento. A la vez,
el propio Estado inicia grandes programas de inversión
en infraestructuras, especialmente carreteras, que faci-
liten el desarrollo del resto de las industrias.
A partir de la firma del Tratado de Roma, la interven-
ción pública se centra en la promoción de grandes
proyectos industriales y tecnológicos ligados a la
defensa nacional como los nucleares, aeronáuticos,
espaciales, informáticos y electrónicos. Esta política
se desarrolla con el apoyo de grandes centros públi-
cos de investigación como el Centro para la Energía
Atómica (CEA), el Centro Nacional de Estudios Espa-
ciales (CNES) o el Centro Nacional de Investigación
Científica (CNRS), así como de empresas nacionali-
zadas o privadas que reciben del Estado tanto finan-
ciación pública como pedidos de los ministerios
implicados en los diferentes proyectos.
Finalmente, todo este proceso es acompañado de
una fuerte concentración empresarial en sectores
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como electrónica (Thompson-Brand), automóvil (Peu-
geot-Citroen) o petróleo (ELF-Aquitanie) que conlleva
la aparición de grandes empresas y el nacimiento
de la política de promoción de los llamados «cam-
peones nacionales» (Postel-Vinay, 2004; Cohen, 2007).
Despliegue industrial y nacionalizaciones. En res-
puesta a la crisis de los años 70, Francia elige una
política industrial de apertura hacia sectores de futu-
ro y el abandono progresivo de actividades con fuer-
te competencia internacional. Para ello, el Estado lanza
grandes programas tecnológicos e industriales como
Airbus, Minitel, TGV o los nucleares, a la vez que desa-
rrolla una política de impulso a la innovación, concen-
tra su apoyo en la obtención de grandes contratos de
exportación, y revisa la política de ayudas a sectores
en dificultades como el siderúrgico.
Con la llegada al poder del Presidente Miterrand en
1981, la intervención directa en la economía es de
nuevo practicada, con la puesta en marcha de una
política de inversiones en el sector público financia-
da por los presupuestos generales del Estado y por
los bancos recién nacionalizados. Un programa de
nacionalizaciones que tiene lugar entre 1981 y 1982,
y que afecta a cinco grandes grupos industriales di-
versificados, treinta y seis bancos comerciales y dos
grandes compañías financieras, permite al Estado
francés controlar la casi totalidad de los sectores de
energía, transporte y comunicaciones, industrias clá-
sicas y de punta, así como la banca.
El Estado modifica el perímetro de actividad de los
grupos que nacionaliza, los recapitaliza y favorece las
operaciones de reestructuración en los sectores con
sobrecapacidad, elabora planes sectoriales encami-
nados a favorecer sectores en dificultades, y crea
nuevos instrumentos de ayuda financiera a las empre-
sas. No obstante, solamente dos años después, en el
año 1983, esta nueva política de dirigismo industrial
tiene que ser abandonada como consecuencia del
alarmante crecimiento del déficit público francés y del
progresivo deterioro de la balanza comercial exterior
(Postel-Vinay, 2004; Cohen 2007).
Privatizaciones y nuevas medidas de apoyo a las
empresas. Comienza un período de rigor y de rede-
finición de la política industrial, manteniendo el Esta-
do una política de sostenimiento selectivo de em-
presas en dificultades frente a la anterior de defensa
y promoción de sectores enteros, así como la búsque-
da de la rentabilidad de las empresas nacionaliza-
das, aún a costa de la reducción de sus inversiones
y de la pérdida de empleo. Se toman también me-
didas fiscales y de liberalización de precios industria-
les para restablecer la competencia.
Esta nueva orientación continúa y, a partir de 1986, el
Estado se embarca en un proceso de privatización
de empresas públicas y promueve, en general, la
mejora de las condiciones que permitan el progreso
y crecimiento de la iniciativa privada. Paralelamente,
las ayudas sectoriales son reducidas en beneficio de
la promoción de la investigación y la innovación, de
las pequeñas y medianas empresas, y del desarrollo
regional. La política de apoyo a las PYMES es descen-
tralizada hacia estructuras regionales y locales reagru-
padas alrededor de unos nuevos instrumentos llama-
dos DRIRE (Direcciones Regionales de la Industria e In-
vestigación), y se crean los programas Estado-Región
orientados al desarrollo descentralizado de las diferen-
tes regiones francesas (Postel-Vinay, 2004; Cohen 2007).
Siguiendo las conclusiones del llamado Informe Lom-
bard (Lombard, 1997) Francia se centra en la protección
y promoción de la innovación como instrumento clave
de la política industrial. En este sentido, se promociona
el Instituto Nacional de la Propiedad Industrial (INPI) con
el reforzamiento de la legislación francesa de patentes,
y se crean los primeros polos  tecnológicos como el de
Toulouse alrededor de la aeronáutica.
La nueva orientación hacia la innovación. El tránsi-
to de Francia hacia una economía cada vez más
abierta, así como la aparición de nuevos competido-
res como China e India en una gran gama de pro-
ductos, empujan a la industria francesa hacia una nue-
va especialización. Los gobiernos sucesivos de los pri-
meros ministros Raffarin y Villepin promueven una nueva
política industrial donde prima la I+D como instrumen-
to fundamental que permita la reorientación de la in-
dustria hacia sectores de alta tecnología, como las TIC,
biotecnología, etc. Entre las principales medidas adop-
tadas se encuentran la creación de varias agencias
gubernamentales como el OSEO para la promoción
de la innovación mediante apoyos financieros; la Agen-
cia Nacional de Investigación (ANR), orientada a la in-
vestigación básica y aplicada, con el objetivo de tras-
ladar posteriormente los resultados de esa investigación
pública a las empresas privadas; y la Agencia de Inno-
vación Industrial (AII), encargada de sostener los gran-
des programas movilizadores de la innovación indus-
trial. 
En el año 2004 comienza el desarrollo de los llamados
Polos de Competitividad, cuyo objetivo es la puesta en
marcha de un dispositivo nuevo de competitividad me-
diante la promoción de la innovación alrededor de una
red de centros de investigación, centros de formación
y empresas próximas geográficamente que, trabajan-
do coordinadamente, permitan la creación de nue-
vos productos y procesos capaces de alcanzar los
mercados mundiales.
También, y a raíz del Informe Beffa (Beffa, 2005), se
ponen en marcha un conjunto de grandes programas
con el objetivo de reorientar la industria hacia secto-
res de alta tecnología, apoyando a las grandes em-
presas a realizar fuertes programas de I+D cuya fina-
lidad es buscar una ruptura tecnológica suficiente que
les permita acceder en condiciones competitivas a los
mercados mundiales.
El retorno de la política industrial. Desde 2008, y bajo
la presidencia de Nicolas Sarkozy, se está produciendo
una reorientación hacia una política industrial activa y
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de carácter sectorial. El propio Presidente de la Re-
pública declaró el 4 de marzo de 2010 que «un país
que no tiene industria no tiene nada que vender y
acabará despareciendo, con lo que me opongo a la
idea de que conviene dar prioridad a los servicios e ir
abandonando la industria». 
La participación de la industria francesa en el PIB en
2009 es del orden del 16%, y el presidente ha mar-
cado un objetivo para que esta cifra se incremente
en un 25% en los próximos cinco años hasta llegar al
20%. Entre las medidas que se van a llevar a cabo se
encuentran el diseño de un conjunto de políticas sec-
toriales como prioritarias, entre las cuales se encuen-
tran las industrias del automóvil, aeronáutica, espa-
cial, biomasa, energías renovables y nanotecnología,
haciendo valer la participación que el Estado fran-
cés tiene en estas industrias con el objetivo de influir
activamente en sus políticas de empleo, investiga-
ción y subcontratación, buscando un cierto «patrio-
tismo industrial» que fomente el aumento de la base
industrial actual. Además, se han marcado cuatro ob-
jetivos adicionales de política industrial: triplicar los cré-
ditos fiscales a I+D; promocionar los Polos de Compe-
titividad; conservar el control de las empresas fran-
cesas; y crear diez agencias regionales de reindus-
trialización con el objeto de coordinar todos los pro-
gramas puestos en marcha.
LA POLÍTICA INDUSTRIAL EN ESPAÑA.
ANTECEDENTES Y FUTURO
Evolución de la política industrial
Los comienzos de una acción de política industrial en
España pueden situarse después de la Guerra Civil, me-
diante la creación del Instituto Nacional de Industria
(INI) en 1941, que marcaría las pautas del desarrollo
industrial en España.
En la década de los años 40, el recién fundado INI crea-
ría empresas que tendrían una gran importancia para
la industria española, como ENSIDESA (Empresa Nacio-
nal Siderúrgica Sociedad Anónima), REPESA (Refine-
ría de Petróleo de Escombreras, S.A.) y SEAT (Socie-
dad Española de Automóviles de Turismo). Los años
50 serán la década del florecimiento de la inversión
pública española, con el encargo de promover la in-
dustria a costa de una fuerte disminución de la inver-
sión privada, y de un proteccionismo frente al exte-
rior, que llevaría a España a una situación económi-
ca insostenible.
Con el apoyo del Fondo Monetario Internacional, el
Banco Mundial y la OCDE se diseña y ejecuta a fina-
les de esa década el Plan de Estabilización y los Planes
de Desarrollo, que supusieron un cambio radical para
la economía española al comenzar a aplicarse polí-
ticas de liberalización económica y de mayor orto-
doxia financiera. Como resultado, la renta per cápi-
ta se doblaría en la década de los 60 y la formación
bruta de capital se triplicaría, llegando la industria a
representar un 38% del PIB español al final de los 60.
En esta década se crean los Polos de Desarrollo, así
como la acción concertada entre el sector público y
el privado. No obstante, la iniciativa privada comienza
a tomar protagonismo, reservándose el INI un papel
más complementario, orientado a completar la inicia-
tiva privada, allí donde ésta no sea suficientemente
rentable (Espinosa de los Monteros y Boceta, 2005).
En los años 70 el objetivo de política industrial continúa
desarrollándose mediante una planificación sectorial,
con la intervención directa del gobierno. La política
era la de elegir aquellos sectores que pudieran tener
un impacto sobre el crecimiento económico, y a los
que se apoyaba mediante clásicos instrumentos de
política industrial como subvenciones, estímulos fisca-
les y políticas comerciales proteccionistas. En ese
tiempo otros gobiernos europeos hacían algo pareci-
do y creaban los llamados campeones nacionales. 
No obstante, en esa década comienzan los proble-
mas derivados de la crisis del petróleo a la cual en
España se añaden los derivados del aumento de
salarios fruto del incremento de la inflación. La situa-
ción llega a un punto tal que en el año 1977 se firman
los Pactos de la Moncloa para poner freno a la difícil
situación económica (Espinosa de los Monteros y Bo-
ceta, 2005).
Además, ya en aquellos años, comienza a aparecer
la competencia de países del sureste asiático en
productos industriales de bajo valor añadido como el
textil y el calzado. Las empresas españolas, acostum-
bradas al proteccionismo, encajan mal la ya ne-
cesaria apertura al exterior y su posición competitiva
se deteriora más. Las suspensiones de pagos y las
quiebras comienzan a ser algo habitual y la década
de los 70 finaliza con un peso menor de la industria
(29% del PIB).
La década de los 80 anuncia un cambio de política
industrial más acorde con la necesidad de los merca-
dos y orientada a la mejora de la competitividad. En
el año 1981 se aprueba el decreto de Reconversión
Industrial y se inician los planes de reconversión secto-
riales que se negocian entre el gobierno, sindicatos y
patronales. Se contemplan ayudas financieras, avales
públicos, incentivos fiscales y medidas de apoyo labo-
rales orientadas a la reducción de efectivos mediante
jubilaciones anticipadas y bajas incentivadas: la recon-
versión se aplica a sectores y empresas, con un coste
sobre el empleo superior a 250.000 personas. 
Para paliar esta situación se constituyeron instrumen-
tos de apoyo a las empresas como el Centro para
el Desarrollo Tecnológico Industrial (CDTI), el Instituto
de la Mediana y Pequeña Empresa Industrial (IMPI) y
los primeros Planes Nacionales de I+D. El coste de la
reconversión se estimó en 10.000 millones de euros
de aquella época, y se termina la década con un
peso  de la industria de un 25% del PIB (Espinosa de
los Monteros y Boceta, 2005). 
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La década de los 90 ejerce dos efectos contrapues-
tos sobre el tejido industrial español. Por una parte, la
entrada en la Comunidad Económica Europea ejer-
ce un efecto tractor sobre las empresas españolas
que comienzan por fin una fase de internacionaliza-
ción, consecuencia del recién adquirido derecho al
acceso libre de productos españoles a los merca-
dos europeos. Pero, desde el punto de vista de políti-
ca industrial, las reglas del mercado europeo imponen
restricciones a las medidas tradicionales de apoyo a
las empresas, aspecto que traería como resultado una
reducción adicional de la base industrial española. 
A partir de entonces, las medidas de política indus-
trial se relajan y son orientadas a la mejora generali-
zada de la competitividad de las empresas median-
te programas horizontales de apoyo a la I+D con la
puesta en marcha del Plan de Actuación Tecnológica
Industrial (PATI), de internacionalización con la crea-
ción del Instituto de Comercio Exterior (ICEX), de cali-
dad, de apoyo a las PYME, y de apoyo a las regio-
nes a través de los programas FEDER. Pero a finales
de esta década la industria sigue retrocediendo y al-
canza el 20% del PIB.
La primera década del nuevo siglo contempla un es-
fuerzo por parte de los diferentes gobiernos en apli-
car numerosos instrumentos de apoyo a la I+D de
las empresas como los Programas de Fomento de la
Investigación Técnica (PROFIT), los Programas para el
Desarrollo de la Sociedad de la Información (AVAN-
ZA) y los Programas para Consorcios Estratégicos Na-
cionales en Investigación Técnica (CENIT). Incluso se
crea en dos legislaturas alternativas un Ministerio de
I+D escindido del tradicional del ramo (el Ministerio de
Industria), con objeto de focalizar el esfuerzo inno-
vador de los diferentes gobiernos. 
Sin embargo, es otra década más de retroceso in-
dustrial ya que las recientes estimaciones del propio
Ministerio de Industria sitúan la contribución de la
industria española al PIB en el 15,1%, es decir, un 5%
menos que en la década anterior. Por el contrario, la
construcción que a finales de los años 90 represen-
taba un 7% del PIB, llega solo ocho años después,
en 2007, a una cifra cercana al 11%, sustituyendo al
tejido industrial que se ha ido perdiendo. Los nefas-
tos resultados de este cambio de «mix» industrial son
conocidos y no son objetivo de este trabajo.
¿Una nueva política industrial en España?
El Ministerio de Industria, consciente de esta proble-
mática, ha lanzado en diciembre de 2010 un Plan
Integral de Política Industrial 2020 (PIN 2020) poste-
riormente aprobado por el Consejo de Ministros el 31
de Julio de 2011, cuyos objetivos principales se cen-
tran en abordar las debilidades estructurales de la in-
dustria española para relanzarla, marcándose como
objetivo cuantitativo que en cinco años la aporta-
ción de la industria española al PIB pase del 15% al
18%. 
La orientación de este nuevo plan tiene dos paráme-
tros: el primero es que la industria recupera protagonis-
mo como motor de crecimiento y generador de em-
pleo, y el segundo es que el enfoque será global y
transversal. Los objetivos estratégicos generales del PIN
2020 son los siguientes:
 Modernizar el modelo de crecimiento de nuestra
economía (hacia un modelo basado en la innova-
ción, el mejor uso de los recursos y el conocimiento).
 Aumentar el peso del sector industrial en la activi-
dad económica.
 Aumentar la competitividad de la industria espa-
ñola.
 Alinear la política industrial española con la europea.
No obstante, con el fin de que la cuantificación de
los objetivos y su reflejo presupuestario tengan una
mayor concreción, y los supuestos y proyecciones
en los que se basen tengan una mayor fiabilidad, las
actuaciones específicas se han formulado con un
horizonte de cinco años, en lo que se ha denomina-
do Plan Integral de Acción 2015.
Para conseguir estos objetivos estratégicos, a la vista
de las debilidades identificadas en el apartado se-
gundo, la nueva política industrial se articula en torno
a cinco ejes prioritarios: 
Mejorar la competitividad de la industria. Las distin-
tas actuaciones del PIN 2020 para mejorar la com-
petitividad de la industria española se centran en
tres ámbitos: los determinantes de los costes de pro-
ducción, los determinantes de la productividad y el
marco institucional. En el ámbito de los costes de
producción, las actuaciones están orientadas a al-
canzar unos costes laborales unitarios de la activi-
dad manufacturera española en 2020 iguales o in-
feriores a los del promedio de la zona euro, y conver-
ger con la media de la Unión Europea en eficiencia
energética en 2020. Desde el lado de la productivi-
dad destacan las actuaciones orientadas al fomen-
to de las técnicas de organización y gestión, así como
los esquemas de formación y cualificación del per-
sonal, el apoyo en el uso de las TIC y la mejora de
las infraestructuras y servicios logísticos y de transpor-
te, y las infraestructuras energéticas. 
Por último, desde el marco institucional destacan las
medidas de carácter fiscal orientadas a incentivar la
ejecución de I+D+I de las empresas y la activación
de las compras públicas a través de tres vías funda-
mentales: las compras públicas de tecnología, en
particular las del Ministerio de Defensa; la compra
pública innovadora; y la consideración de la com-
pra pública como elemento de visibilidad de los
productos españoles de calidad.
Fomentar la innovación y la I+D. La innovación
constituye un medio de especial relevancia para ase-
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gurar la competitividad de la industria. En reconoci-
miento de esta importancia, además de constituir
un eje específico de actuación en el PIN2020, el go-
bierno aprobó en 2010 la Estrategia Estatal de In-
novación (E2I) con horizonte en el año 2020. Esta Es-
trategia, coordinada por el Ministerio de Ciencia e
Innovación, constituye el marco de actuación de la
política del gobierno en materia de innovación para
contribuir al cambio de modelo productivo en Espa-
ña, y su elemento central es la transferencia de cono-
cimiento desde los centros de investigación hacia
los sectores productivos. 
Esta Estrategia se formula en torno a cinco ejes es-
pecíficos: generación de un entorno proclive a la inno-
vación; fomento de la innovación desde la demanda
pública; proyección internacional; fortalecimiento de
la cooperación territorial; y capital humano.
El eje de innovación contemplado en el PIN2020 aglu-
tina aquellas actuaciones contempladas en la Estra-
tegia Estatal de Innovación que tienen un impacto
más directamente relacionado con la actividad
industrial. En particular, hay que destacar las actua-
ciones en los siguientes ámbitos:
 Estímulo a la financiación.
 Innovación a través de las personas.
 Transferencia y valorización del conocimiento.
 Protección de la propiedad industrial.
La cuantificación global de los objetivos subyacentes
en este eje se resume en: incrementar en el año 2015
la I+D privada anual (6.000 millones de euros superior
al año 2009); duplicar en el período 2010-2015 el nú-
mero de empresas innovadoras (aumento de 40.000
nuevas empresas) y el empleo en empresas de media
y alta tecnología (incremento de medio millón de em-
pleos); incrementar el peso de la inversión privada en
el gasto total en I+D de forma que en el año 2020
sea igual al promedio en la Unión Europea (como
referencia, 63% en el año 2007); y situar a España en
el año 2015 entre los ocho primeros países europeos
con mayor número de solicitudes de patentes euro-
peas (ocupamos el puesto 11 en 2010) y entre los
diez primeros del mundo en solicitudes internaciona-
les de patentes PCT.
Fomentar el crecimiento y el dinamismo de las
Pymes. Las actuaciones para fomentar la creación
y el crecimiento empresarial contempladas en el
PIN2020 son de dos tipos: dirigidas a incentivar el
emprendimiento, la creación de empresas y facilitar
el aumento de tamaño, y dirigidas a eliminar barre-
ras que impiden o desincentivan el crecimiento.
Entre las primeras destacan el apoyo al emprendi-
miento y la creación de empresas, la promoción de
planes de expansión, el apoyo a las adquisiciones y
fusiones e integración cooperativa, y el fomento de
acuerdos cooperativos o alianzas con terceros.
La cuantificación global de los objetivos subyacen-
tes en este eje es la siguiente: incrementar en 1,1%
el porcentaje de empresas medianas en la industria
española en 2020, lo que implica alcanzar el porcenta-
je observado en la actualidad en la Unión Europea, es
decir, un 4%.
Favorecer la orientación de las empresas a los
mercados internacionales. La caída de la deman-
da española ha sido mayor que la de la mayoría de
los países en desarrollo o industrializados y su recupe-
ración es muy probable que sea más lenta. Además,
incluso una vez recuperada la demanda, es posible
que durante algún tiempo no alcance el fuerte ritmo
registrado en los años previos a la crisis, lo que hace
que el mayor potencial de crecimiento para nuestra
industria se encuentre en los mercados exteriores. 
Es, por tanto, fundamental acompañar a las empresas
en su reorientación estratégica hacia el exterior, no sólo
a nuestras grandes empresas, sino en especial a las pe-
queñas y medianas empresas, para las que el esfuer-
zo que esa reorientación conlleva es proporcional-
mente mayor. Los ámbitos de actuación más relevan-
tes incorporados en este eje son los siguientes:
 Formación para la exportación.
 Apoyo en la identificación y penetración de nue-
vos mercados.
 Incremento de la base exportadora.
 Apoyo financiero a la exportación.
 Promoción y capitalización de tratados comerciales.
La cuantificación global de los objetivos subyacen-
tes en este eje es la siguiente: aumentar la intensi-
dad exportadora hasta alcanzar en 2020 los indica-
dores de la zona euro en 2009; y diversificar los mer-
cados de exportación, en particular aumentar las
exportaciones fuera de la Unión Europea (aumentar
hasta el 50% para el año 2020). En este sentido, los
mercados latinos por la cercanía cultural, los asiáti-
cos por el dinamismo potencial de su demanda y
África por su cercanía son mercados en los que hay
mucho margen para crecer en exportación.
Reforzar los sectores estratégicos. A estos efectos,
en el PIN2020 se consideran sectores estratégicos
aquellos que tienen un mayor potencial de crecimien-
to, una mayor capacidad de arrastre sobre la indus-
tria y una clara orientación a la exportación. En con-
creto, los sectores que se incluyen en este eje de
actuación son: automoción, aeroespacial, biotec-
nología, agroalimentación, TIC y contenidos digita-
les, energías renovables y eficiencia energética, y la
industria orientada a la protección medioambiental.
El apoyo específico a estos sectores debe contribuir a
un crecimiento más rápido de la producción y del em-
pleo en los mismos. Para el año 2020 su peso sobre el
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total de producción y de empleo en la industria
debe ser del 40% del total de la industria para el
empleo y el 44% para la cifra de negocios, por enci-
ma del 36,8% del empleo de la industria y el 34.4%
de su cifra de negocios actualmente.
REFLEXIONES FINALES
La crisis de los últimos años nos ha enseñado, entre
otras cosas, que los países y las regiones con una bue-
na base industrial han resistido sus efectos sustancial-
mente mejor que los que no disponían de semejante
ventaja, como es el caso de España. Además, cada
vez es mayor la presión a la que está siendo sometida
nuestra industria (y del resto de países europeos) desde
el exterior, principalmente desde países emergentes
como China o Corea del Sur, lo que implica recono-
cer que el desafío industrial al que nos enfrentamos es
enorme.
En el caso francés, aunque en términos relativos el
peso de la industria en su economía es comparable
al de la española (16% frente al 15,1% en España), en
términos absolutos es casi el doble. Pero además, y
esto es muy importante de cara a su sostenibilidad,
está bien diversificada y aborda diferentes sectores
como el automóvil, química, aeroespacial, bienes de
equipo, energía, ferrocarril, aeronáutica, defensa, co-
municaciones, etc., todos ellos disponiendo de una
buena base de productos y sin dependencias tecno-
lógicas externas. 
Son pocos los sectores con alto contenido tecnoló-
gico donde Francia no tenga una base propia, sien-
do quizás la industria informática la que se le ha
resistido más (a pesar del gran apoyo público recibi-
do por empresas como Bull, Francia no es hoy en
día un líder en este sector). Por otra parte, la intensi-
dad exportadora de la industria francesa en relación
con su PIB es del orden del 28% frente al 15,5% en
el caso español, lo que indica una gran vocación
exportadora y muestra, sin duda, su competitividad
internacional. 
Por el contrario, en el caso español, además de una
aportación pequeña y en permanente descenso al
PIB de la industria, el contenido tecnológico de esa
base industrial y su intensidad exportadora son bas-
tante reducidos. En el trasfondo de estas cifras sub-
yace un hecho fundamental que las estadísticas no
muestran, y es que una buena parte de los sectores
de cierto nivel tecnológico que componen la indus-
tria española no poseen tecnología o patentes pro-
pias desarrolladas en España, sino que responden a
estructuras industriales de titularidad extranjera de
cuyos grupos matrices obtienen la tecnología nece-
saria para su producción en España. 
El caso más significativo es el del sector del automó-
vil (primer sector exportador y segundo sector indus-
trial nacional), en el que España es el séptimo pro-
ductor mundial detrás de Estados Unidos, Alemania,
Francia, Corea del Sur, Japón y China, con una pro-
ducción de casi tres millones de vehículos en los
años buenos de esta década que ha terminado.
Pero de todos estos países, es el único que no posee
una sola empresa de capital nacional que produz-
ca modelos de automóvil con su propia tecnología.
La producción española de automóviles es compa-
rable en volumen a la de Francia, que tiene dos cons-
tructores nacionales (Renault y Psa-Citroen), mientras
que Italia, que produce menos automóviles al año
que España, tiene su propia empresa (Fiat) que
engloba varias marcas y que no sólo es exitosa en
su mercado europeo natural, sino que en la actuali-
dad es el mayor accionista de la empresa nortea-
mericana Chrysler.
Las consecuencias de esta situación, tanto para el
sector del automóvil como para el resto de sectores
industriales que tienen una alta dependencia tecno-
lógica del exterior, serán muy negativas sobre todo a
largo plazo. En este contexto, su sostenibilidad eco-
nómica será función casi exclusiva de dos factores:
el coste de producción, normalmente ligado al coste
de la mano de obra en España, o alguna norma re-
guladora que requiera realizar algunos procesos pro-
ductivos localmente, como puede ser el caso del
sector farmacéutico, por su necesidad de adaptar-
se a los usos y normas promulgadas por el Ministerio
de Sanidad. No es difícil imaginar que, en el primer
caso, las perspectivas serán de retroceso a largo plazo
de la capacidad instalada y, en el segundo (en el
mejor de los casos), de mantenimiento del valor aña-
dido aportado al producto en España, aunque conti-
nuará manteniendo un saldo comercial fuertemente
negativo y creciente con el exterior.
Como consecuencia de esta primera reflexión,
resulta necesario defender que la política industrial
lejos de ser un instrumento ligado a antiguas actitu-
des intervencionistas de los gobiernos, es hoy en día
una herramienta necesaria para la promoción de
las industrias nacionales. El planteamiento tradicio-
nal dentro de Europa de que la innovación promo-
vida y realizada a través de los respectivos Sistemas
Nacionales de Innovación será la clave del éxito de
sus industrias, aun siendo cierto, no garantiza por sí
sola que tal cosa suceda. 
La innovación puede impulsar los inputs tecnológicos
necesarios para el éxito de las industrias, pero no es
condición suficiente, ya que el entorno competitivo in-
ternacional cuenta con competidores, en este caso
provenientes de países como China, Taiwán o Corea
del Sur, que están obteniendo ventajas competitivas
mediante la aplicación sistemática por parte de sus go-
biernos de herramientas de política industrial, que les
están permitiendo desbancar a los líderes industriales
occidentales empleando, en algunos casos, instrumen-
tos que en la Unión Europea serían incluso ilegales. 
Ignorar esta realidad y empeñarse en practicar, como
ha venido recomendando hasta no hace mucho tiem-
124 381 >Ei
14 LEGARDA e HIDALGO  17/10/11  12:41  Página 124
RAZONES PARA DESARROLLAR UNA POLÍTICA INDUSTRIAL ACTIVA…
po la Unión Europea, políticas liberales a nuestras em-
presas y sectores, no solo de cara al mercado interior
sino incluso de cara a los mercados exteriores, em-
pieza a ser reconocido como un gran error, y ha veni-
do ignorando una de las recomendaciones básicas
que cualquier empresario o académico haría sobre
la necesidad de tener en cuenta y aprender de las
prácticas de la competencia a la hora de competir.
No obstante, parece que los últimos pasos de la Co-
misión Europea comienzan a ir en la buena dirección,
valorando la importancia de la industria para Europa
y la necesidad de hacer política industrial «con ma-
yúsculas».
Desde el punto de vista político, y en contraste con
la del gobierno español, la vocación actual del go-
bierno francés de hacer política industrial continúa
siendo evidente, y lo ha sido con mayor o menor
grado de acierto a lo largo de las últimas décadas.
Es desde la propia Presidencia de la República, desde
donde se formulan y promocionan los planes indus-
triales, lo cual contrasta con un planteamiento en
España realizado tradicionalmente a nivel ministerial.
Para Francia la industria es una parte fundamental
de la economía, por lo que los distintos gobiernos,
sean del signo que sean, le otorgan siempre una
alta prioridad en sus planes de gobierno. Los aspec-
tos fundamentales de dicha política tienen carácter
permanente y no se ven modificados o influencia-
dos por cambios de gobierno, y menos por cambios
en los equipos ministeriales. 
Para comprender esta actitud, basta reproducir el úl-
timo párrafo del discurso del Presidente Sarkozy rea-
lizado el 4 de Marzo de 2010 sobre el Estado de la
Industria en Francia, y que es revelador de su modo
de pensar: «resulta sorprendente que Europa prohí-
ba el apoyo financiero a sus empresas exportado-
ras, mientras que sus competidores asiáticos des-
pliegan financiaciones masivas tanto en sus propios
mercados como en los mercados mundiales. ¡Prueben
a pedir al Presidente Hu Jintao que no apoye a sus
propias empresas! Después de haber perdido Europa
la carrera internacional de los bienes de consumo,
ahora se encuentra camino de perder la de los gran-
des proyectos industriales».
No podemos más que concluir que la industria no ha
sido una prioridad de los diferentes gobiernos de Espa-
ña en los últimos años, y que salvo que se compren-
da a todos los niveles, que la industria como sucede
en Francia, merece una política de Estado compro-
metida a largo plazo y no sujeta a modas partidistas,
la situación no hará sino deteriorarse progresivamente
hasta convertir a la industria española en un compo-
nente marginal del PIB. Solamente desde una perspec-
tiva de Estado y no solo desde la de un Ministerio de
Industria, por muy buenas ideas que tenga, y sobre la
base del largo plazo y no de coyunturas políticas, será
posible realizar este objetivo en el que las comunida-
des investigadora, empresarial y social habrán de em-
plearse a fondo si se quiere evitar el continuo deterio-
ro de nuestra industria.
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